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Resumo: A trajetoria da politica habitacional brasileira tem sido pontuada por vérias mudancas
refletindo como tem sido compreendida, ou seja, como politica de governo e ndo como politica de
Estado. Desde o final do século XIX construgBes ideolégicas segregacionistas se incrustaram na
sociedade brasileira (com a contribuicdo do movimento higienista) pesando a segregac¢ao classista,
periférica, racial, econémica, social e cultural construindo a¢des publicas que procuravam criminalizar
e invisibilizar os ndo brancos, os nao ricos, os ndo urbanos. A partir da década de 1980 os debates
sobre as cidades, questdo urbana e moradias dignas se intensificaram para que pudesse ser
estabelecida uma politica publica habitacional em que as demandas ndo s6 por construgdes de
unidades habitacionais pudessem ser mitigadas. Houveram vérias acdes do Estado na tentativa de
realizar uma legislagédo que pudesse dar conta da realidade vivida. No entanto, oS grupos com pouco
poder de influéncia continuam com o acesso restringido nas formulagdes no Estado.
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Introducéo

7z

A casa proprial é tida como um elemento que classifica e distingue os
diferentes tipos de estratos sociais principalmente por definir e destacar aqueles
detém a posse da propriedade dos que ndo a possuem. Logo, o onde morar e como
morar sdo construidos como dispositivos de distincdo para definir os portadores de
direitos dos segregados. Ou seja, 0s que tém variaveis tipos de mobilidades sociais,
culturais, simbdlicas e econémicas por meio dos variados tipos de consumo.

O acesso as unidades habitacionais, aos servicos e definicdo da cidade se

dao conforme o perfil do cidaddo consumidor. Assim, a desigualdade “impde-se,

! Segundo Nascimento (2016, p. 147), “o cenario brasileiro que coloca a casa como ativo
financeiro (pelo subsidio ou pelo microfinanciamento) para entrar no circuito econdmico financeiro
global, alimentado pela maquinaria da propriedade privada e pela massificacdo internacionalizada da
casa’.
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inclusive, na segregacdo do espaco em que o0s individuos se inserem e se

movimentam, delimitando o lugar de cada cidaddo na face urbana” (SCALON, 2011,
p. 54).

E importante compreender que o capital tem interesse na urbanizag&o
porque ela é fonte para extracdo de excedentes de capital e de trabalho. Assim os
zoneamentos sdo desenhados conforme os interesses de agentes ligados ao Estado
e as tipologias de unidades habitacionais s&o associadas aos perfis dos sujeitos com
base em suas faixas de renda e ndo em suas necessidades. Seguem rigidas e
homogéneas. Geralmente em periferias urbanas, em fronteira com areas rurais e

precariamente conectadas socio-espacialmente a cidade.
Material e Métodos

Foi realizada uma pesquisa bibliogréfica para identificar os procedimentos
escolhidos pelos atores governamentais e vinculados ao capital rentista, financeiro e
imobiliario na construcdo da politica urbana. O método utilizado na pesquisa foi
dialético para entendermos as consideracdes histéricas sobre o objeto de estudo. Os
dados foram coletados por meio de sites referenciados, teses, artigos em revistas

cientificas e livros.

Resultados e Discussao

O ESTADO NA INTERVENCAO HABITACIONAL (1930-1942)

Antes da Primeira Republica a questdo da habitacdo dos n&o ricos e nédo
brancos ndo era uma preocupacao dos agentes politicos. Entre 1889 a 1930, o
Estado reconheceu que devia intervir sobre algumas condigcbes de moradia das
pessoas que compunham parte de um mercado de trabalho “livre”.

Diante das questdes iniciais o governo interviu de forma legislativa. Houve a
edicdo de legislacdes sanitarias que em aplicacdo serviam para situacbes de
repreensao pontuais e seletivas. Somente em casos mais graves de insalubridade
era utilizada como instrumento punitivo. Entretanto, os mais penalizados ndo eram

os locadores (ou senhorios). Os locatarios que eram obrigados a sobreviver sem
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condicbes minimas de habitabilidade nos corticos, cabecas-de-porco, casas-
comodos ou semelhantes se viam obrigados a buscar outros tipos de abrigamentos.

N&o houve a responsividade do Estado sobre alternativas de acesso a
moradia das camadas diretamente afetadas. Para Bonduki (1994; 2014, n.p) “a
producao direta de moradia pelo governo e o controle dos aluguéis eram combatidos
pela ordem liberal e as poucas iniciativas tomadas nesse sentido praticamente nao
tiveram efeito pratico”. Havia prevalecido a concepcédo de um Estado liberal em que
o capital rentista foi favorecido, inclusive pela flexibilizacdo dos projetos edificaveis.
E que ao mesmo tempo refletia o carater conservador, higienista e de policiamento
dos aspectos da vida privada.

Segundo Bonduki (2014) foi em 1912, no Rio de Janeiro, a primeira agao do
governo federal na producdo habitacional com a implantacdo do Bairro Marechal
Hermes. Esse periodo é caracterizado pelas autoconstrucfes em loteamentos
periféricos, producdes privadas de vilas operarias?, corticos, comodos-casa, entre
outras formas unifamiliares ou coletivas.

Com o Golpe (ou Revolucdo) de 1930, Vargas intervém diretamente na
regulacdo dos aluguéis que até entdo haviam sido uma fonte de investimento
altamente rentavel e segura. Essa medida de regulacdo visou conseguir o apoio de
gue precisava para aumentar a capacidade de investimento para fomentar a inducao
de uma sociedade urbano-industrial e cumprir seus objetivos de governo.
Estabeleceu regulacdes nos processos de producdo, comercializacao, incentivos e
locacdo de imoveis. Também, conforme Bonduki (1994, p.711) houve por parte do
Estado:

[...] a criacdo das carteiras prediais dos Institutos de Aposentadoria e
Previdéncia e da Fundacdo da Casa Popular, que deram inicio a producao
estatal de moradias subsidiadas e, em parte, viabilizaram o financiamento
da promocao imobiliaria, e o Decreto-Lei n.° 58, que regulamentou a venda

de lotes urbanos a prestacdes.

2 Eram modalidades em que o proprietario de um terreno recebia isencées fiscais para
edificar as unidades, mas cobrava-se aluguéis. Sobre a questdo das vilas operéarias, Bonduki (2014)
afirma que elas foram uma espécie de precursoras dos residenciais que conhecemos. Com
equipamentos sociais, produzidas em série e “com nucleo autdnomo e coletivo”.
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Com o Decreto-Lei de inquilinato em 1942, Vargas determinou a regulacéo
das relacBes entre locadores e locatarios congelando os aluguéis por dois anos
determinando que o valor cobrado teria como referéncia os praticados até dezembro
de 1941. Assim, Vargas conseguiu redirecionar parte do capital da atividade
agroexportadora que estava sendo investido em formas de habitacdo para outros
segmentos do processo de industrializacdo e, ainda, conseguiu o apoio das
camadas populares. Nesse contexto, parte da questdo habitacional comeca a ser
tomada como questéo social sendo inserida na agenda conforme o crescente apoio
civil e aliancas formadas com os diversos capitais, em especial, fundiario urbano.

Claro que a situacdo de regulacdo dos alugueis ndo se sustentou sem
vazamentos. E alguns se deram devido a protecao juridica da propriedade privada,
das ordens ilegais de despejo e das situacdes de violéncia contra os locadores.
Conforme a injecdo de capital para a construcdo ou ampliacdo de habitacbes era
diminuida havia o aumento da escassez de iméveis para aluguel e a problematica da
falta de moradia continuava agravada.

Apbs essa retomada das primeiras acdes de intervencdo estatal sobre a
guestao habitacional na area legislativa discutiremos na proxima secao como a Zona
de Especial Interesse Social (ZEIS) vincula a demarcacdo das formas de ocupacao

na cidade.

ZONA DE ESPECIAL INTERESSE SOCIAL (ZEIS): INSTRUMENTO DE
DEMARCACAO

Na vida em sociedade h4 o embate cotidiano de forcas que moldam
preferéncias e estabelecem regras para o jogo, mesmo que ndo pactuadas pela
maioria. Nesse sentido, e obviamente, a estrutura fundiaria urbana esta inserida.
Logo, ha regulacdes que estabelecem direta ou indiretamente quem, como, onde e
de que forma podem ocupar determinados espacos. E um dos instrumentos que
tem premissas ideais e legais para determinar o local de producdo de habitacdes

sao as ZEIS.
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Entendida como um dos principais instrumentos da luta pela Reforma
Urbana, as ZEIS foram gradativamente inseridas como ferramenta de regulacdo a
partir da década de 1980 apds o movimento (de modelo baixo-topo) de assentados
informais em Recife que lutavam pelo reconhecimento de que o modelo de moradia
por eles construido deveria passar pelo processo de regularizacéo e urbanizacao.

A ZEIS é uma das categorias que demarcam areas no territério urbano onde
seriam priorizadas as edificacdes ou reparacdes de habitagcbes, preferencialmente
para classes populares. O zoneamento da cidade teria como base legitima a
negociacdo com diversos atores (sociedade civil, organiza¢cdes, agentes publicos e
privados, etc.) e o embasamento legal de ser inserido em uma legislacdo municipal
especifica, ou outro instrumento regulador como, por exemplo, o Plano Diretor. O
marco de consolidacéo recente das ZEIS estd na redacdo do Estatuto das Cidades
(2001), pois a partir dele houveram recomendac¢des de insercdo nas elaboracdes de
Planos Diretores e de Habitacdo nos municipios.

Santo Amore (2013, p.07, 08 e 09), com clareza, elenca inicialmente dez
pontos principais que contribuiram para a disseminagdo desse instrumento com
base nos potenciais do devir a ser: 1) popularidade e aceitacédo; 2) determinacao, ao
menos, indiretamente, “do lugar dos pobres na cidade” quer fosse pelo
reconhecimento ou indugdo de ocupagdes em areas “vazias ou subutilizadas”; 3)
instrumento de zoneamento; 4) seria parte de um consércio de instrumentos
(Estatuto das Cidades, 2001) que permitiiam o embate contra as especulacdes; 5)
sujeicao dos proprietarios a reduzir o valor da terra viabilizando os empreendimentos
populares; 6) “teria o potencial de fazer cumprir a fungéo social da propriedade”; 7)
buscaria uma chave de convergéncia entre a politica urbana e a habitacional
tentando a minimizacdo dos efeitos nocivos “da auséncia de planejamento formal’;
8) reversdo do processo de periferizagdo; 9) da dupla caracteristica de ser um
instrumento urbanistico e de intervencao fisica; 10) promoveria a participacao
popular em nivel local.

Santo Amore (2013, p.09 e 10) ao estudar a efetividade do instrumento, do

nivel de heterogeneidade de participagdo construtiva e do estimulo (ou n&o) da
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producdo da Habitacdo de Interesse Social (HIS) tendo o discurso e aplicagdo como

dimensdes para analise defende que:

as ZEIS ndo cumprem seu proposito de democratizagdo do acesso a terra
urbanizada com a eficacia e na medida dos discursos proferidos nos meios
académico, profissional, politico ou da administracdo publica, apesar do

potencial de regulacdo que o instrumento carrega [grifo do autor].

Para Santo Amore (2013) mesmo com a efervescéncia e conquistas
provocadas pelos debates sobre a questdo da Reforma Urbana entre a metade da
década de 1980 e inicio de 1990 a modalidade de ZEIS para assentamentos
precérios e irregulares e, a de ZEIS para éareas consideradas pelo aparato
governamental e capital imobiliario “vazias ou subutilizadas” contribuiram para
demarcar os lugares dos pobres na cidade.

A escolha em geral do lugar acontece pela contabilizacdo do custo-
beneficio. O complexo imobiliario-financeiro (ampliado) compra ou busca parcerias
publico-privadas para construcdo de empreendimentos em glebas onde a
precificacdo da terra® é menor e a probabilidade de valorizacdo do terreno e de
quaisquer empreendimentos edificaveis possa ser aumentada — de preferéncia,
exponencialmente integrada.

E de entendimento consolidado que em espacos ja urbanizados e de forte
adensamento humano os capitais imobiliarios escolhem areas periféricas, em franjas
da cidade ou em areas de menor valorizacao inicial (centrais ou estratégicas) para
promover sua circulacdo por meio de empreendimentos populares. Geralmente sao
denominados como acessiveis ou sociais, mas todas essas nomenclaturas definem
apenas que se trata de empreendimentos de relativo baixo custo para quem
constroi, baixa qualidade arquitetdnica e urbanistica voltado para pessoas com
baixos rendimentos. No entanto, esses empreendimentos ndo deixam de ser

altamente lucrativos, principalmente pelo fato de abarcar uma fatia ampla* de

3 “A especulacao fundiaria tem duplo efeito. De um lado onera os custos de expansdo na
medida em que esta pressupfe terrenos amplos e baratos. Do outro, 0 aumento do preco dos
imdveis, resultante do aumento do preco da terra, atinge os salarios da forca de trabalho” (CORREA,
1995, p.02).

4 Mais da metade da populacdo brasileira que recebe menos que cinco salarios minimos
(IBGE, 2017).
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mercado que tem condicdes de comprovar 0s rendimentos para sustentar
juridicamente a aquisi¢ao de financiamentos residenciais.

Semelhante as medidas tomadas pelo capital rentista-imobiliario urbano em
momento anterior que consideravam o investimento em terras urbanas® altamente
rentavel e tinham o incentivo governamental, com as ZEIS nédo é tdo diferente.
Podem ser entendidas com constru¢des que favorecem o capital privado e rentista
atual por meio de isenc¢fes fiscais e asseguramento juridico para apropriacdo de
terras e especulacdo de imoveis. Ao deterem a propriedade fundiaria e imobiliaria
determinados agentes exercem o controle sobre as formas de acesso a cidade.

Atuam na defini¢édo, organizacao e distribuicdo da producao do espaco.

QUEM SAO ESTES AGENTES SOCIAIS QUE FAZEM E REFAZEM A CIDADE?

O titulo que inicia esta parte € um questionamento que Corréa (1995, p.01)
discute em sua obra. Trata que no processo de construcédo de fragmentos da cidade
ha varios interesses e aliangas firmadas por “[...] proprietarios fundiarios, promotores
imobiliarios, bancos e empresas industriais e comerciais. O Estado fazia-se presente
pelos interesses comuns no poder” (CORREA, 1995, p.04).

Para o autor ha cinco grupos principais:

a) Os proprietarios dos meios de producao, sobretudo os grandes industriais. Em
razdo de suas atividades econémicas seriam grandes consumidores de espaco, mas
ndo somente. Também ha caracteristicas de localizacdo que precisariam ser
satisfeitas, como a proximidade as vias de circulacdo junto ao valor mais barato do
terreno;

b) Os proprietarios fundiarios®. Agentes que buscam a valorizacdo das terras por

meio das ocupacdes e usos. Utilizam ferramentas de publicidade para diferenciagcéao

5 “Renda da terra: constitui-se na remuneracgéo que se obtém em razéo da exploragao da
terra” (CORREA, 1995, p.13).

6 “Estao interessados no valor de troca da terra e ndo no seu valor de uso. Alguns dos
proprietarios fundiarios, os mais poderosos, poderdo até mesmo ter suas terras valorizadas através
do investimento publico em infraestrutura, especialmente viaria” (CORREA, 1995, p.02).
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de espacos conforme qualidades da area e utilizam o poder econbmico para
direcionar acfes do poder publico na implementacéo de sistemas de engenharia.

c) Os promotores imobiliarios:

entende-se um conjunto de agentes que realizam, parcialmente ou
totalmente, as seguintes operacdes: incorporagdo; financiamento; estudo
técnico; construcdo ou producdo fisica do imdvel; e comercializagdo ou
transformag&o do capital-mercadoria em capital-dinheiro, agora acrescido
de lucro (CORREA, 1995, p.03).

d) O Estado. Articula, congrega e espalha de forma desigual suas intervencdes (ou
nao) conforme as dindmicas de lutas exteriores e intra aparato estatal. Trata-se de
um ente que tem aceitacdo social para coletar recursos para seu funcionamento,
realizar e aplicar legislacfes coletivas. E, portanto, utiliza dos instrumentos proprios
para forcar, regular e induzir a producdo dos espacos. Significa que as decisdes
articuladas pelos agentes exteriores, dos quadros burocraticos ou de representacao
politica sdo forcas fundamentais para tomada de decisdo da alocagcdo de
investimentos publicos.

e) Os grupos sociais excluidos. Para Corréa (1995, p.04) “sdo aqueles que nao
possuem renda para pagar o aluguel de uma habitacdo digna e muito menos para
comprar um imovel”. Sem deter capital econémico suficiente para buscar uma
solucéo individual de compra de imdével para fim residencial ou misto. E, sem a
articulacdo coletiva entorno das demandas pelo direito a moradia. Esses grupos
sociais ndo conseguem direcionar as acdes do governo para a resolucdo de suas
demandas por meio de uma presséo consistente. Diferente de outros agentes (como
0s proprietarios e promotores imobiliarios ou fundiarios) que mesmo em menor
namero conseguem 0S acessos aos espacos de decisao.

Por fim, ainda conforme trata Corréa (1995) os agentes modeladores do
espaco urbano podem interferir nos processos, forma, funcéo e estrutura. Sendo que
um desses processos pode ser a segregacao residencial. Essa seria uma tendéncia
de organizacéo e relativa homogeneidade socioecondmica conforme a disposi¢éo de
pessoas, servicos, equipamentos e condicbes de consumo em determinadas areas.
Na dindmica social da cidade capitalista a “acumulacao de capital e a reproducéao
social tem importancia basica” (CORREA, 1995, p.05).
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Consideracfes Finais

Diante das restricbes aos capitais rentistas (congelamento dos valores

locativos e proibicdo de despejos) a edificacdo de novas unidades habitacionais foi
desestimulada no governo Vargas. Entdo o excedente de capital foi direcionado para
a légica de producéo industrial.

Para o governo era interessante manter os discursos desenvolvimentistas.
De afirmacdo de melhora nas condi¢cGes habitacionais e de vida dos trabalhadores.
Entretanto, foi um periodo marcado pela predominancia das autoconstrucdes como
principal forma de acesso a moradia nos tdo conhecidos padrdes periféricos,
precérios, informais e descobertos de servigcos, equipamentos publicos e
comunitarios.

Portanto, as medidas escolhidas serviram para que houvesse a reducao do
custo de reproducdo da forca de trabalho e ampliacdo das desigualdades

socioecondmicas sob discurso populista de responsabilidade estatal
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